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L O Processo de Substituição de Importações como 
Modelo de Desenvolvimento na América Latina 


A. TRANSFORMAÇÕES DO MODELO 
DE DESENVOLVIMENTO NA 
AMÉRICA LATINA 


1. CARACTERÍSTICAS DO MODELO EXPORTADOR 


Relembrando rapidamente as principais característi- 
cas do modelo tradicional de desenvolvimento “para 


fora” de nossas economias, ficará mais claro o contraste 


entre este e o modelo de desenvolvimento recente que 
descreveremos em seguida. 

É comum acentuar-se o alto peso relativo do setor 
externo nas economias primário-exportadoras dando ên- 
fase ao papel desempenhado por suas duas variáveis bá- 
sicas: as ort: responsável 
pela geração de importante parcela da Renda Nacional e 
pelo crescimento da mesma e as importações como fonte 
flexível de suprimento dos vários tipos de bens e servi 
gos necessários ao atendimento de parte apreciável da 
demanda interna. Enunciada desta maneira sintética, a 
importância quantitativa destas duas componentes não 
se distingue da que é peculiar a qualquer economia aber- 
ta. Assim, para avaliarmos corretamente o significado do 
papel do setor externo em nossas economias periféricas, 
devemos contrastá-lo com o que historicamente desempe- 
nhou nas economias “centrais”. Ao fazê-lo, ficarão mani- 
festas algumas das: principais características do modelo - 
que preténdemos analisar. 

No processo de desenvolvimento europeu, o setor 'ex- 
terno foi em geral preponderante e desempenhou basica- 
mente aquelas duas funções acima apontadas. Contudo, 
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mesmo mantendo um alto nível de abstração, podem-se 
notar diferenças qualitativas substanciais na maneira 
pela qual atuava aquele setor em um e outro tipo de 
economia. 

Comecemos por examinar o papel das exportações 
em ambos Os casos. 

No primeiro (o caso das economias centrais), embo- 
ra as exportações fossem componente importante e dinã- 
mica da formação da Renda Nacional, sem a qual não 
se poderia explicar a sua expansão, não lhes cabia a ex- 
clusiva responsabilidade pelo crescimento da economia. 
Na realidade, a essa variável exógena vinha juntar-se uma 
variável endógena de grande importância, a saber, o in- 
vestimento autônomo acompanhado de inovações tecno- 
lógicas. A combinação dessas duas variáveis, interna e 
externa, permitiu que o aproveitamento das oportunida- 
des do mercado exterior se desse juntamente com a di- 
versificação e integração da capacidade produtiva interna. 

Já na América Latina, não só as exportações eram 
praticamente a única componente autônoma do cresci- 
mento da Renda como o setor exportador representava 
o centro dinâmico de toda a economia. É certo que a sua 
ação direta sobre o sistema, do ponto de vista da diver- 
sificação da capacidade produtiva, era forçosamente limi. 
tada, dada a base estreita em que assentava: apenas um 
ou dois produtos primários. Por outro lado, as suas pos- 
sibilidades de irradiação interna (sobre o resto do sis- 
tema) dependiam, na prática, de uma série de fatores 
entre os quais podemos destacar os tipos de função de 
produção adotados e o fato de o setor ser ou nãó um 
enclave de propriedade estrangeira. Em suma, o grau de 
difusão da atividade exportadora sobre o espaço econô- 
mico de cada país dependia da natureza do processo pro- 
dutivo desses bens primários e do seu maior ou menor 
efeito multiplicador e distribuidor de renda. 

De modo geral, o desenvolvimento do setor exporta- 
dor deu lugar a um processo de urbanização mais ou 
menos intenso ao longo do qual se iam estabelecendo as 
chamadas indústrias de bens de consumo interno tais 
como as de tecido, calçado, vestuário, móveis etc. Estas, 
como se sabe, são indústrias tradicionais, de baixo nível 
de produtividade, presentes em quase toda a América 
Latina, que surgiram no bojo do próprio modelo ex- 
portador. 
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O que nos interessa assinalar, porém, é o fato de 
que essa reduzida atividade industrial, juntamente com 
o setor agrícola de subsistência, eram insuficientes para 
dar à atividade interna um dinamismo próprio. Assim, | 
o crescimento econômico ficava basicamente atrelado ao 
comportamento da demanda externa por produtos primá- 
rios, dando o caráter eminentemente dependente e re- 
flexo de nossas economias. 

Por outro lado, o papel desempenhado pelas impor- 
tações era também qualitativamente distinto, como dis-. 
tinta era a sua estrutura. Nas economias abertas cen- 
trais, as importações destinavam-se, basicamente, a su- 
prir as necessidades de alimentos e matérias-primas que 
as suas constelações de recursos naturais não lhés per- 
mitiam produzir internamente de maneira satisfatória. 
Já nas nossas economias, além de termos, em maior ou 
menor grau, de resolver esse mesmo problema, as im- 
portações deviam cobrir faixas inteiras de bens de con- 
sumo terminados e praticamente o total dos bens de ca- 
pital necessários ao processo de investimento induzido 
pelo crescimento exógeno da Renda. Assim, o papel do | 
setor externo como mecanismo de ajuste entre estrutu- 
ras de demanda e produção interna assume também um 
caráter marcadamente diverso, em grande parte respon- 
sável pela subsequente mudança de modelo de desenvol- 
vimento. 

O cerne da problemática do crescimento “para fora” 
típico de nossas economias está evidentemente vinculado 
ao quadro de divisão internacional do trabalho que foi 
imposto pelo próprio processo de desenvolvimento das 
economias líderes e do qual decorria, para os países da 
periferia, uma divisão do trabalho social totalmente dis- 
tinta da do centro. 

No caso dos países desenvolvidos, não havia, como 
não há, uma separação nítida entre a capacidade produ- 
tiva destinada a atender aos mercados interno e externo. 
Não é possível distinguir um setor propriamente expor- 
tador: as manufaturas produzidas são tanto exportadas 
quanto consumidas em grandes proporções dentro do 
país e a especialização com vistas ao mercado externo 
se faz antes por diferenciação de produtos do que por 
setores produtivos distintos. 

Ao contrário, para a maioria dos países da América 
Latina, há uma divisão nítida do trabalho social, entre 
os setores externo e interno da economia. O setor expor- 
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tador era (e continua sendo) um setor bem definido da 
economia, geralmente de alta rentabilidade econômica, 
especializado em um ou poucos produtos dos quais ape- 
nas uma parcela reduzida é consumida internamente. 1 Já 
o setor interno, de baixa produtividade, era basicamente 
de subsistência, e somente satisfazia parte das necessida- 
des de alimentação, vestuário e habitação da parcela da 
população monetariamente incorporada aos mercados 
consumidores. 


Por outro lado, a alta concentração de propriedade 


dos recursos naturais e do capital, sobretudo no setor mais . 


produtivo, o exportador, dava lugar a uma distribuição 
de renda extremamente “desigual. Assim, se bem o gros- 
so da população auferia níveis de renda muito baixos, 
que praticamente o colocava à margem dos mercados 
monetários, as classes de altas rendas apresentavam níveis 
e padrões de consumo similares aos dos grandes centros 
europeus e em grande parte atendidos por importações. 

Na combinação de um esquema dual de divisão de 
trabalho com uma acentuada desigualdade na distribui- 
ção pessoal da Renda residia, pois, a base da tremenda 
disparidade entre a estrutura da: produção e a composição 
da demanda, interna, cujo ajuste se dava por intermédio 
do mecanismo de comércio exterior. Esta é, em última 
“análise, a característica mais relevante do modelo pri- 
mário-exportador, para a compreensão da mudança sub- 
segiiente à crise. 


2. A QUEBRA DO MODELO TRADICIONAL 
E A PASSAGEM A UM NOVO MODELO 


De 1914 a 1945 as economias latino-americanas foram 
sendo abaladas por crises sucessivas no comércio exterior 
decorrente de um total de 20 anos de guerra e/ou depres- 
são. A crise prolongada dos anos trinta, no entanto, pode 
ser encarada como o ponto crítico da ruptura do fun- 
cionamento do modelo primário-exportador. A violenta 
queda na receita de exporiação acarretou de imediato uma 


1 Uma das poucas exceções é a Argentina, em que essa divisão 


não é tão nítida e uma parcela substancial da produção dos seus 
dois Principais produtos de exportação é também consumida interna- 
mente. Assim como a característica básica persistirá no que diz 
respeito à especialização do setor exportador e são igualmente válidas 
as considerações seguintes. ; 
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diminuição de cerca de 50% na capacidade para impor- 
tar da maior parte dos países da América Latina, a qual 
depois da recuperação não voltou, em geral, aos níveis 
da pré-crise.? 

Apesar de o impacto sobre o setor externo das nos- 
sas economias ter sido violento, estes não mergulharam 
em depressão prolongada como as economias desenvolvi 
das. A profundidade do desequilíbrio externo fez com 
que a maior parte dos governos adotasse uma série de 
medidas tendentes a defender o mercado interno dos efei- 
tos da crise no mercado internacional. Medidas que con- 
sistiriam basicamente em restrições e controle das impor- 
tações, elevação da taxa de câmbio e compra de excedentes 
ou financiamento de estoques, visando antes defender-se 
contra o desequilíbrio externo do que estimular a ativi. 
dade interna. No entanto, o processo de industrialização 
que se iniciou a partir daí encontrou, sem dúvida alguma, | 
seu apoio na manutenção da renda interna resultante da- 
quela política. 

Vejamos rapidamente, e em linhas as mais gerais, 
como se deu a passagem ao novo modelo de desenvolvi- 
mento voltado “para dentro”. 

Tendo-se mantido em maior ou mener grau o nível 
de demanda preexistente e reduzido violentamente a capa- 
cidade para importar, estava desfeita a possibilidade de 
um ajuste ex ante entre as estruturas de produção e 
de demanda interna, através do comércio exterior. O rea- 
juste ex post se produziu mediante um acréscimo substan- 
cial dos preços relativos das importações, do que resultou 
um estímulo considerável à produção interna substitutiva. 

Inicialmente utilizando e mesmo sobreutilizando a 
capacidade existente foi possível substituir uma parte dos 
bens que antes se importavam. Posteriormente, mediante 
uma redistribuição de fatores e, particularmente, do re- 
curso escasso, as divisas, utilizou-se a capacidade para 
importar disponível com o fim de obter do exterior os 
bens de capital e as matérias-primas indispensáveis à ins- 
talação de novas unidades destinadas a continuar o pro- 
cesso de sybstituição. 

Não vamos alongar-nos descrevendo a dinâmica desse 
processo, que será objeto de atenção especial num dos 


2 Veja-se, a respeito, a abundante literatura dg CEPAL, em pari 
ticalar, O Estudo Econômico de 1949 (E/CN.12/164/Rev.1), publi 
“ cação das Nações Unidas, n.º de venda 51.II.G.1. 
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próximos parágrafos. O que queremos enfatizar é que ele 
corresponde, na realidade, à vigência de um novo modelo 
de desenvolvimento. 


aa O primeiro ponto que se deve assinalar é a mudança 


das variáveis dinâmicas da economia. Houve uma perda 
de importância relativa do setor externo no processo de 
formação da Renda Nacional e, concomitantemente, um 
aumento da participação e dinamismo da atividade interna. 

A importância das exportações como principal deter- 
minante (exógeno) do crescimento foi substituída pela 
variável endógena investimento, cujo montante e compo- 
sição passaram a ser decisivos para a continuação do pro 
cesso de desenvolvimento. 

O setor externo não deixou de desempenhar papel 
relevante em nossos países; apenas houve uma mudança 
significativa nas suas funções. Em vez de ser o fator 
diretamente responsável pelo crescimento da renda, atra- 
vés do aumento das exportações, a sua contribuição pas- 
sou a ser decisiva no processo de diversificação da estru- 
tura produtiva, mediante importações de equipamentos e 
bens intermediários. 

Compreenda-se, assim, a possibilidade de manter uma 
taxa razoável de investimento — e, em consegiiência, de 
crescimento — mesmo em condições de estagnação ou 
declínio temporário das exportações, desde que se pudes- 
se modificar a composição das importações, comprimindo 
as não-essenciais para dar lugar aos bens de capital e 
insumos necessários. 

Há outros aspectos que convém destacar para se com- 
preender a natureza do novo modelo de desenvolvimento 
na América Latina. 

Em primeiro lugar, deve levar-se em consideração 
que as transformações da estrutura produtiva circuns- 
creveram-se, praticamente, ao setor industrial e atividades 
conexas sem modificar de modo sensível a condição do 
setor primário, inclusive as atividades tradicionais de 
exportação. 

Deste caráter “parcial” da mutação ocorrida no sis- 
tema econômico resultam duas circunstâncias sobre as 
quais voltaremos mais adiante. Uma delas é a preser- 
vação de uma base exportadora precária e sem dinamismo, 
o que por sua vez é uma das causas do crônico estran- 
gulamento externo. A ouíra é o caráter “parcial” da mu- 
tação ocorrida no sistema econômico e o consegiiente sur- 
gimento de um novo tipo de economia dual. 


| 
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Em segundo lugar, ressalta o fato, já suficientemente: 
divulgado, de que os novos setores dinâmicos aparecem 
e se expandem no âmbito restrito dos mercados nacio- 
nais, o que determina o caráter “fechado” do novo modelo. 

Se examinarmos as características apontadas de um 
ângulo mais amplo, poder-se-ia dizer que a mudança na 
divisão do trabalho social (ou consignação dos recursos) 
que involucra o processo de industrialização, tal como 
se apresentou na região, não foi acompanhada de uma 
transformação equivalente na divisão internacional do 
trabalho. Esta última, fundamentalmente, não variou, 
pelo menos no que se refere às especializações das eco- 
nomias industriais e das subdesenvolvidas no intercâmbio 
mundial. - Na realidade, as únicas mudanças sensíveis ti- 
veram lugar no comércio entre as nações “centrais”. 

No fundo, muitas inquietudes atuais, como as exis- 
tentes sobre a integração regional latino-americana ou a 
conferência mundial de comércio das Nações Unidas, estão 
baseadas ou postulam novos esquemas na divisão extra- 
nacional do trabalho ou dos recursos, que correspondem 
às transformações operadas internamente e às necessida- 
des de dinamizar o crescimento dos países subdesenvol- 
vidos com o reforço de um comércio exterior mais amplo 


Em suma, o “processo de substituição das importa- 
ções” pode ser entendido como um processo de desenvol- 
vimento “parcial” e “fechado” que, respondendo às res- 
trições do comércio exterior, procurou repetir acelerada- 
mente, em condições históricas distintas, a experiência de 
industrialização dos países desenvolvidos. 


3. NATUREZA E EVOLUÇÃO DO ESTRANGULAMENTO EXTERNO 


Por constituir a perda de dinamismo do setor externo 
uma característica dominante no modelo de substituição 
das importações e que está realmente presente em quase 
todas as economias latino-americanas, convém examinar- 
mos mais detalhadamente este problema. 


3 Os antecedentes desta seção estão baseados nas seguintes 
fontes: “Estudo Econômico da CEPAL de 1949”; “Inflação e Cresci- 
mento: Resumo da Experiência na América Latina”, Boletim Eco- 
mômico da América Latina, vol. VII (1962), ps. 25 e segs. e Hacia 
una dinâmica del desarrollo latinoamericano (E/CN.12/680). 
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Em primeiro lugar, será útil fazer uma distinção entre 
as duas formas principais em que se manifesta o estran- 
gulamento exterior, a saber: uma de caráter “absoluto”, 
que corresponde a uma capacidade para importar estan- 
cada ou declinante, e outra de caráter “relativo”, que se 
identifica com uma capacidade para importar que cresce 
lentamente a um ritmo inferior ao do produto. A pri- 
meira forma de estrangulamento será geralmente relacio- 
nada com as contrações do comércio internacional pelas 
quais têm passado os produtos primários. A segunda, 
por sua vez, está associada às tendências de longo prazo 
das exportações dos mesmos. 

Apesar das vicissitudes e comportamento do setor ex- 
terno latino-americano estarem fartamente documentados, 
é preciso recapitular brevemente, para fins de análise pos- 
terior, alguns dos principais antecedentes na experiência 
regional. 

Até o fim da Segunda Guerra Mundial, nem o quantum 
nem o poder aquisitivo das exportações haviam alcançado 
o nível anterior ao da grande crise. Depois da guerra, O 
poder aquisitivo das exportações melhorou em termos 
absolutos devido ao aumento do quantum exportado e a 
um período de melhoramentos da relação de intercâmbio 
entre 1949 e 1954. A partir de 1954, exclusão feita. da 
Venezuela, o poder de compra das exportações dos de- 
mais países manteve-se estagnado e, inclusive, tendeu a 
decrescer nos últimos anos, como resultado da deteriora- 
ção da relação de trocas. 

” Se se compara a evolução da Renda Nacional e do 
poder de compra das exportações em termos per. capita, 
fica mais evidente o fenômeno da não-recuperação do 
Setor externo em termos relativos. Desde 1928-29 até 
1960, ao mesmo tempo que a renda média por habitante 
da região se elevou em mais de 60%, o poder aquisitivo 
das exportações por habitante decresceu em mais de 50%. 
Incluindo os anos 1950 e 1951, que foram os mais favo- 
ráveis do pós-guerra para nossas exportações, 6 poder 
aquisitivo por habitante continuou sendo inferior a 23% 
ao nível de antes da crise. : 

Este estrangulamento do setor externo e o concomi- 
tante processo mais ou menos intenso de substituição das 
importações traduziu-se por uma diminuição do coeficien- 
te geral de importações em nossas economias. As impor- 
tações, que antes da grande crise representavam 28% da 
renda conjunta da América, Latina, constituíram, recente- 
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mente, uma proporção relativamente pequena (12%), re- 
presentando já no período de 1945-49 apenas cerca de 15%. 
Para estabelecer as relações entre esta evolução do 
setor exterior e as alternativas do processo de substitui- 
ção de importações é conveniente distinguir três períodos 
que marcam fisionomias características nestas relações. 
O primeiro período, que vai desde a grande crise | 
até o fim da Segunda Guerra Mundial, transcorreu com 
reduções severas globais ou específicas da capacidade | 
para importar em diversas conjunturas. Por conseguin- ; 
te, trata-se de um período em que as restrições do setor 
externo tiveram um caráter “absoluto”, o que exigiu um 
esforço de substituição bastante acentuado em quase todos 
os países da região, traduzido por uma baixa considerável 
do coeficiente geral de importações. Esta primeira fase 
se caracterizou, sobretudo, pela substituição dos bens 
não-duráveis de consumo final. Em alguns países maio- 
res, entre os quais se encontra o Brasil, segundo veremos, 
avançou-se até a categoria dos produtos intermediários e 
dos bens de capital. ea E 
O segundo período, que abrange o primeiro decênio 
depois da guerra, transcorreu em condições de menores 
limitações da capacidade para importar. 16] crescimento 
do poder de compra das exportações, se bem que insuti- 
ciente para restituir ao setor externo o seu peso relativo, 
permitiu no entanto um aumento considerável do dina- 
mismo da economia, uma vez que se conjugava a exvan- 
são da atividade interna com uma melhoria das condições 
do setor exportador. o 
Na realidade, durante este período, para a maior | 
parte dos países da América Latina, a orientação do cres-| 
cimento voltou a ser mais “para fora” do que “para den- 
tro”, pois repousou em maior grau na melhoria do poder 
de compra das exportações do que na substituição de 
importações. Para alguns poucos países, no entanto, como | 
por exemplo o Brasil, houve realmente O aproveitamento 
dessa situação relativamente favorável do setor externo 
para expandir o processo de industrialização. Assim, “O 
processo de substituição” avançou consideravelmente, en-. 
trando nas faixas de bens de consumo duráveis, e conti- 
nuando, em algumas faixas de produtos intermediários 
e bens de capital. : ne o E A 
De qualquer modo, deniro das três décadas: mencio- 
nadas, este foi o périodo de maior crescimento para a 
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América Latina em seu conjunto, e em grande parte só 
foi possível graças ao fato de o poder de compra das 
exportações ter crescido com grande rapidez, embora me- 
nos do que o Produto. (Isto significa que as limitações 
oriundas do setor externo - tiveram apenas um caráter 
relativo.) 

A partir de 1954, as condições externas voltaram a 
ser francamente restritivas (com exceção dos países pe- 
trolíferos) e a capacidade para importar da região tendeu 
novamente à estagnação. A maior parte dos países não 
pôde manter o seu ritmo de desenvolvimento pela via da 
substituição de importações. Praticamente só o México 
e o Brasil puderam continuar a sua expansão industrial 
em ritmo considerável. O Brasil conseguiu mesmo ace- 
lerar a sua taxa de crescimento por uma série de circuns- 
tâncias que serão examinadas na parte específica do 
estudo, mas não pôde fazê-lo, no entanto, sem aumen- 
tar consideravelmente o desequilíbrio do seu balanço de 
pagamentos. 


B. AS DIVERSAS ACEPÇÕES DO TERMO 
“SUBSTITUIÇÃO DE IMPORTAÇÕES” 


o termo “substituição de importações” é empregado 
muitas vezes numa acepção simples e literal significando 


a diminuição ou desaparecimento de certas importações . 


que são substituídas pela produção interna. 

Entendida desta maneira esta expressão, disfarça a 
natureza do fenômeno anteriormente descrito e inclusive 
induz a um entendimento errôneo da dinâmica do pro- 
cesso em questão. 

Na realidade, o termo “substituição de importações”, 
adotado para - designar o novo processo de desenvolvi 
mento dos países subdesenvolvidos, é pouco feliz porque 
dá a impressão de que consiste em uma operação sim- 
ples e limitada de retirar ou diminuir componentes da 
pauta de importações para substituílos por produtos na- 
cionais Uma extensão deste critério simplista poderia 


+ Ver El Desarrollo económico de América Latina en la posi- 
alerta desuineito da cerAL (E/CN.12/659/Rev.1), n.º de venda 
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levar a crer que o objetivo “natural” seria eliminar todas 
as importações, isto é, alcançar a autarcia.* 

Nada está tão longe da realidade, porém, quanto a 
esse desideratum. Em primeiro lugar, porque o processo 
de substituição não visa diminuir o quantum de impor- 
tação global; essa diminuição, quando ocorre, é imposta 
pelas restrições do setor externo e não desejada. Dessa: 
restrições (absolutas ou relativas) decorre a necessidade 
de produzir internamente alguns bens que antes se im- 
portavam. Por outro lado, no lugar desses bens substi- 
tuídos aparecem outros e à medida que o processo avança 
isso acarreta um aumento da demanda derivada por im- 
portações (de produtos intermediários e bens de capital) 
que pode resultar numa maior dependência do exterior, 
em comparação com as primeiras fases do processo de 
substituição. 

Esclarecido esse possível equívoco, convém agora 
examinar melhor os problemas analíticos que podem sur- 
gir quando se encara a substituição de importações em 
sentido restrito, isto é, de uma diminuição absoluta ou 
relativa de certos grupos de produtos na pauta. Para 
tanto vamos dar alguns exemplos em que isso não se veri- 
fique, ou em que, mesmo ocorrendo essa diminuição, a 
essência do fenômeno fique oculta por trás dessa substi- 
tuição “aparente”. 

O primeiro exemplo que se poderia apresentar é a 
hipótese extrema de não haver modificação na compo- 
sição das importações tanto em termos absolutos como 
relativos, ou seja, não se estar modificando nem o quan- 
tum nem a participação dos principais grupos de pro- 
dutos presentes na pauta. Neste caso não haveria substi- 
tuição “aparente ou visível”, embora pudesse estar ocor- 
rendo um vigoroso e efetivo processo de “substituição” 
através do aumento da participação doméstica em uma 
oferta interna crescente, que se traduz por uma dimi- 
nuição do coeficiente de importação da economia. 

Um outro tipo de problema é o que decorre da apa- 


rição de novos produtos no mercado internacional, O que 


5 Diga-se de passagem que este ponto de vista tem sido for- 
mulado por alguns teóricos, como o Professor Rottenberg, de Chicago, 
ao acentuar os “perigos” a que conduz uma política de substituição 
de importações. Ver Reflexiones sobre lo industrialización y el 
desarrollo económico, Simón Rottenberg, edição da Universidade Ca- 
tólica de Santiago do Chile. 


À 
| 
| 
| 
| 


40 ENSAIOS SOBRE ECONOMIA BRASILEIRA 


torna difícil a análise comparada da pauta de importações 
entre períodos distintos. Assim, por exemplo, depois da 
Segunda Guerra Mundial surgiram novos bens de consu- 
mo durável que nada tinham a ver com a natureza dos, 
produtos antes importados. Logo, o desenvolvimento 
interno de uma indústria dedicada a produzir esses bens 
não pode ser chamado stricio sensu de “substituição” em 
relação às importações do período de antes da guerra. 
Em tal caso, o que ocorre é evidentemente uma conti- 
nuação do processo geral anteriormente descrito, ou seja, 
uma reorientação de fatores produtivos que corresponde 
a uma nova modificação no esquema de divisão do tra- 
balho social da economia. 

Outro caso muito fregiiente hos países da América 
Latina, sobretudo na última década, é a diminuição de 
importações de produtos considerados não-essenciais (cer- 
tas faixas de bens de consumo duráveis e não-duráveis) 
decorrente de uma política cambial discriminatória, ado- 
tada para ajustar o nível geral de importações à capaci- 
dade efetiva para importar. E 

Como consegiiência dessas restrições, passa a haver 
um estímulo à produção interna desses bens. Evidente- 


- mente que, nessas condições, a substituição “real” se pro- 


duz depois da substituição “aparente” verificada na pauta. 


Ainda neste caso, produtos há que não chegam a ser: 


efetivamente substituídos (porque não existem dimensões 
de mercado, e/ou os recursos necessários para produzi- 
los internamente) e cuja diminuição na pauta se deve 
exclusivamente aos controles. Uma vez afrouxados estes, 
as importações desses bens voltarão automaticamente a 
subir, além do fato de que poderão subir também as de 
outros bens cujas condições de produção interna não 
sejam competitivas com as do exterior, a menos que se 
encontrem ampáradas contra a concorrência externa (me- 
diante uma proteção tarifária elevadíssima, ou via outros, 
instrumentos discriminatórios). 

Por último, é necessário não esquecer o caso bastante 


“Óbvio, mas ném por isso sempre compreendido, de que. 


a substituição “real ou efetiva” é geralmente muito menor 
do que a “aparente” que se visualiza pela diminuição de 
certas importações na pauta. Assim, por exemplo, quando 
se substituem produtos finais, aumenta, em conseqgiiên- 
cia, a demanda por insumos básicos e produtos interme- 
diários (nem todos necessariamente produzidos no país), 
pagam-se serviços técnicos e de capital etc. No fundo, 
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a produção de um determinado bem apenas “substitui” 
uma parte do valor agregado que antes se gerava fora 
da economia. Como já foi mencionado, isso pode aumen- 
tar em termos dinâmicos a demanda derivada de impor- 
tações em um grau superior à economia de divisas que 
se obteve com a produção substitutiva. 

O nosso propósito com estes breves comentários foi 
não só demonstrar o risco de uma interpretação estrita 
do termo “substituição de importações”, como também 
chamar a atenção para algumas características do próprio 
processo que estão ocultas por trás daquela designação 
e parecem mesmo, por vezes, entrar em conflito com ela. 

Feitás estas considerações, passaremos à análise da 
dinâmica desse processo que continuaremos a designar 
de “substituição de importações”, uma vez que esse é O 


“nome consagrado na literatura sobre desenvolvimento 


econômico dos países da América Latina e, em particular, 
nos trabalhos da CEPAL. Entende-se, no entanto, que essa 
designação será aplicada, daqui por diante, em um sentido 
lato, para caracterizar um processo de desenvolvimento 
interno que tem lugar e se orienta sob o impulso de res- 
trições externas e se manifesta, primordialmente, através 
de uma ampliação e diversificação da capacidade produ- 
tiva industrial. 


C. A DINÂMICA DO PROCESSO DE SUBSTITUIÇÃO 
DE IMPORTAÇÕES : 


O nosso propósito neste parágrafo é fazer uma análise 
teórica, em alto nível de abstração, das principais caracte- 
rísticas que oferece a dinâmica do que entendemos por 
um processo de substituição de importações lato sensu 
e dos problemas de natureza externa e interna que vão 
surgindo à medida que este se desenvolve. 

A nossa tese central é de que a dinâmica do processo 
de desenvolvimento pela via de substituição de importa” 
ções pode atribuir-se, em síntese, a uma Série Ge respos: 
tas aos sucessivos desafios colocados pelo estrangula- 
mento do setor externo, através dos quais a economia 
vai-se tornando quantitativamente menos dependente do 
exterior e mudando qualitativamente a natureza dessa 
dependência. Ao longo desse processo, do qual resulta 


uma série de modificações estruturais da economia, vão- 
se manifestando sucessivos aspectos da contradição bá- 
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sica que lhe é inerente entre as necessidades do cresci- 
mento e a barreira que representa a capacidade para im- 
portar. Tentaremos mostrar qual a mecânica da supera- 
cão de alguns desses aspectos, chegando à conclusão de 
s. problemas de natureza externa terna tendem, 
a se avolumar de: forma, a frear O “dinamismo do processo. 


1. RESPOSTA AOS DESAFIOS DO DESEQUILÍBRIO EXTERNO 


O início do processo está historicamente vinculado à 
grande depressão mudial dos anos trinta, mas para fins 
analíticos poder-se-ia considerar como ponto de partida 
qualquer situação de desequilíbrio externo duradouro que 
rompesse o ajuste entre demanda e produção internas 
descrito no modelo tradicional exportador. 

Na sua primeira fase, trata-se, portanto, de satisfazer 
a demanda interna existente, não afetada pela crise do 


| setor exportador e/ou defendida pelo governo. 


As possibilidades de expansão da oferta interna resi- 
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dem em três frentes, à saber: a maior utilização da capa- 
cidade produtiva | talad 
viços relativamente lependentes do setor e 
exemplo, serviços governamentais) ea instalação de uni- 


primeira alternativa termina com a saturação da 
capacidade existente na economia. Uma parte da segun- 
da e a última passam a estar intimamente relacionadas. 
e constituem a espinha dorsal do processo de desenvolvi- 
mento “para dentro” a que demos o nome de substituição 
de importações. 

A substituição inicia-se, normalmente, pela via mais 
fácil da produção de bens de consumo terminados, não 
só porque a tecnologia nela empregada é em geral, menos 
complexa e de menor intensidade de capital, como prin- 
cipalmente porque para estes é maior a reserva do mer- 
cado, quer a preexistente quer a provocada pela política 
de comércio exterior adotada como medida de defesa. 

Vejamos agora como a própria expansão da atividade 
interna, correspondente a esta primeira fase, engendra a 
necessidade de prosseguir o processo de substituição. 

Por um lado, a instalação de unidades industriais para 
produzir internamente bens de consumo final que antes 
se importavam tende a expandir o mercado interno des- 
ses mesmos bens, não só pelo próprio crescimento da 


a, à produção de bens e ser. | 
externo. (por . 
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renda º* decorrente do processo de investimento, como 
pela inexistência de restrições internas análogas às que 
limitavam as importações desses produtos. Por outró | 
lado, a sua produção, como já vimos, apenas substitui 
uma parte do valor agregado, anteriormente gerado fora 
da economia. Em consegiência, a demanda derivada por 
importações de matérias-primas e outros insumos cresce 
rapidamente tendendo a ultrapassar as disponibilidades 
de divisas. 

Caracteriza-se assim, portanto, pela primeira vez, uma 
das faces da contradição interna do processo, atrás men- 
cionada, entre sua finalidade que é o crescimento do pro- 
duto (do qual decorre a necessidade de elevar, pelo menos 
em alguma medida, as importações) e as limitações da 
capacidade para importar. 

Em resposta a este desafio, segue-se uma nova onda 
de substituições para o que se torna necessário compri- 
mir algumas importações menos essenciais liberando as- 
sim as divisas indispensáveis à instalação e operação das 
novas unidades produtivas. De novo, com o crescimento 
do produto e da renda, se reproduz em maior ou menor 
medida o fenômeno acima descrito. 

“Na superação contínua dessas contradições reside a 

essência da dinâmica do processo de substituição. de. im- 
portações. Teoricamente, o processo poderia continuar” 
mediante uma seleção rigorosa do uso de divisas, até um 
ponto na divisão do trabalho com o exterior que corres- 
pondesse ao aproveitamento máximo dos recursos inter- 
nos existentes.” 5 

Na realidade, porém, à medida que o processo avança ) 
através de sucessivas respostas à “barreira externa”, vai- 
se tornando cada vez mais difícil e custoso prosseguir, 
não só por razões de ordem interna, (dimensões de mer- 
cado, tecnologia etc.) como porque, dadas as limitações 
da capacidade para importar, a pauta de importações 
tende a tornar-se extremamente rígida, antes que O pro- 
cesso de desenvolvimento ganhe suficiente autonomia pelo 
lado da diversificação da estrutura produtiva. 


+ 


6 A maior ou menor expansão do consumo relacionada com o 
crescimento da renda depende, evidentemente, da elasticidade-renda 
dos produtos. 

7 A inexistência de pelo menos alguns recursos naturais im- 
pede que se considere, mesmo teoricamente, a possibilidade de ca- 
minhar para a autarcia. 
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Os fatores de ordem interna, a que nos referimos, 
serão analisados no próximo parágrafo. Vejamos agora, 
com um pouco mais de detalhe, comc a dinâmica da 
substituição se reflete sobre a estrutura de importações 
e quais as implicações que daí derivam para a continuí- 
dade do processo. s 


2. AS MODIFICAÇÕES NA ESTRUTURA DE IMPORTAÇÕES E A 
MECÂNICA DA SUBSTITUIÇÃO 


Nas primeiras fases do processo de substituição, a 
seleção de novas linhas de produção é feita à luz da 
demanda interna existente pelos itens da pauta mais facil- 
mente substituíveis, que- são, como já vimos, os bens de 
consumo terminados. 

A composição das importações reflete essa mudança 
na orientação da atividade interna, através de uma dimi- 
nuição da participação na pauta dos bens de consumo 


final e um aumento da participação dos produtos inter. . 


mediários. - : 

E Passadas, porém, as primeiras fases de industrializa- 
ção, a manutenção de uma estrutura de importações sem 
grandes alterações na posição relativa dos três grandes 
grupos (bens de consumo, produtos intermediários e bens 
de capital) pode significar que se esteja conseguindo 
substituir, simultaneamente em várias faixas, embora com 
ênfase distinta em. certas gamas de produtos de acordo 
com as condições específicas de cada país e o estágio de 
desenvolvimento em que se encontre. . 
| Evidentemente, isto não significa que não haja modi- 
ficação na composição das importações. Ao contrário, 
ela estará mudando dentro de cada grupo tanto mais ra- 
pidamente quanto mais acelerado for o processo de 
substituição. Para garantir, porém, a sua continuidade, 
as substituições devem encadear-se de modo a não haver 
sobreposição de picos de demanda por importações quê 
dêem origem a um estrangulamento interno prolongado. 
19) comportamento das várias séries históricas de impor- 
tação deve, pois, traduzir-se graficamente por uma série 
de parábolas defasadas correspondendo a saídas e entra- 


das alterhadas de novos produtos na pauta. 


A possibilidade de manter uma certa flexibilidade na 
estrutura, de importações, em condições de limitação da 
capacidade para importar, repousa na construção, o mais 
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cedo possível, de certos elos da cadeia produtiva que são 
de importância estratégica para levar adiante o processo, 
Em outras palavras, a pt +. continuar...a 
substituir depende do tipo ões . previamente. 
realizadas. am 

Se, por exemplo, se continuar substituindo apenas 
nas faixas de bens finais de consumo, a pauta pode vir 
a ficar praticamente comprometida com as importações 
necessárias à manutenção da produção corrente, sem 
deixar margem suficiente para a entrada de novos pro- 
dutos e, em particular, dos bens de capital indispensáveis 
à expansão da capacidade produtiva. Para evitar que isso 
ocorra, é indispensável que se comece bastante cedo a 
substituição em novas faixas, sobretudo de produtos inter- - 
mediários e bens de capital, antes que a rigidez excessiva 
da pauta comprometa a própria continuidade do processo. 

A substituição de produtos intermediários e outros 
semi-elaborados tem a característica importante, do ponto 
de vista das restrições externas, de que os requisitos im- 
portados para a continuação da sua produção corrente 
são relativamente modestos. Isso decorre de dois moti- 
vos fundamentais. O primeiro é o fato de uma parte das 
matérias-primas necessárias à sua elaboração poder ser 
encontrada deniro do próprio país e a parte importada 
consistir de produtos brutos, ou pouco elaborados; de 
baixo valor unitário. O segundo é que, ao contrário dos 
bens de consumo, o mercado doméstico por este tipo 
de bens não tende a crescer abruptamente pelo simples 
fato de se começar a produzi-los internamente. Provavel- 
mente, o maior dispêndio de divisas se fará de uma vez. 
por todas, com a aquisição dos equipamentos necessários 
à instalação das unidades produtoras. 

Neste setor da produção intermediária há, contudo, 
um hiato temporal bastante considerável entre a decisão 
de investir num dado ramo e a entrada em operação do 
projeto. Em consegiiência, se apenas se pensar em substi- 
tuir esses produtos, depois de se terem tornado itens 
significativos na pauta, é quase certo que a aceleração da 
sua demanda (derivada) conjugada com o lag da oferta 
interna, se traduza por um aumento substancial de impor- 
tações capaz de ultrapassar as disponibilidades cambiais 
do país. é 

Há algumas analogias entre o que se disse, sobretudo 
no último parágrafo, a respeito da produção intermediá- 
ria e a de certas faixas de bens de capital. O início da sua 
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produção o mais cedo possível tem, além disso, a vanta- 
gem estratégica de permitir um certo grau de indepen- 
dência ao processo de desenvolvimento interno em relação 
às restrições externas. 

Resumindo, podemos concluir que, nas condições do 
modelo de substituição de importações, é praticamente 
impossível que o processo de industrialização se dê da 
base para o vértice da pirâmide produtiva, isto é, par- 
tindo dos bens de consumo menos elaborados e progre- 
dindo lentamente até atingir os bens de capital. FÉ neces- 
sário (para usar uma linguagem figurada) que o “edifi- 
cio” seja construído em vários andares simultaneamen- 
te, mudando apenas o grau de concentração em cada 
um deles de período para periodo. 

Salta aos olhos que a consecução de tal meta levanta 
uma série de problemas de toda a ordem que exigem 
para a sua solução um encadeamento de circunstâncias 
bastante favoráveis. Vamos apenas mencionar dois tipos 
de problemas, um de natureza interna e outroô de ordem 
externa, cuja relevância justifica um destaque especial. 

O primeiro deles diz respeito à escolha das faixas de 
substituições. Em face do que dissemos anteriormente, 
6 evidente que essa escolha não pode ser feita à luz de 
uma visão estática do mercado interno e/ou da estrutura 


de importações existente num dado momento. Isso signi- 


fica, por um lado, que nem todos os investimentos podem 
ser apenas induzidos pela demanda presente e pressupõe, 
por outro, uma capacidade de previsão e de decisão autô- 
noma que só pode ser atribuída ao Estado e/ou a alguns 
. raros empresários inovadores .º 

Os chamados “investimentos de base”, por exemplo, 
dificilmente terão lugar com a necessária antecipação, a 
não ser por intermédio de decisões governamentais, quer 
promovendo-os diretamente quer estimulando ou ampa- 
rando a iniciativa privada através de medidas de caráter 
financeiro e outras. 


8 O termo está empregado no sentido schumpeteriano. Assim, 
embora não se negue a existência de considerável capacidade em- 
presarial em algumas das economias latino-americanas em condições 
de responder adequadamente aos estímulos do mercado e/ou às de. 
cisões de política econômica governamentais, parece-nos lícito con- 
siderar rara a do tipo “inovador”, capaz de uma visão de longo 
prazo que antecipe as oportunidades existentes na abertura de novas 
linhas da atividade produtiva. 
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1 
Entre os próprios investimentos induzidos pelo mer- | 
cado, muitos há que nada têm de “espontâneos”, agia 
vez que Oo seu surgimento se deve, em grande parte, a 
decisões de política econômica, sobretudo de comércio 
exterior (política cambial e tarifária), as quais, modifi- 
cando, por vezes violentamente, o sistema de preços rela- 
tivos, orientam (conscientemente ou não) as transforma- 
ções da capacidade produtiva. E . 
A outra ordem de problemas a que nos referimos diz 
respeito à natureza das limitações do setor externo. Com- 
preende-se que, em condições de estagnação absoluta 
da capacidade para importar, dificilmente poderá produ- 
zir-se uma aceleração industrial suficiente. para manter 
um ritmo de crescimento elevado. As altas taxas de for- 
mação de capital e a composição de investimento neces- 
sárias a uma rápida diversificação e integração do apa- 
relho produtivo exigem que as limitações do setor externo 
sejam no máximo relativas, isto é, que haja uma certa 
expansão das importações, embora a uma taxa inferior à 
do crescimento do Produto. Isso pode ser obtido atra- 
vés de um aumento no poder de compra das exportações 
ou/e à entrada autônoma ou compensatória de capital 
iro. 
O veremos mais adiante, no caso brasileiro, tanto 
uma como a outra ordem de problemas apontados 
tiveram, num passado recente, soluções relativamente 
favoráveis. 


8. AS CONDICIONANTES INTERNAS DO PROCESSO 


Até aqui examinamos o modelo de desenvolvimento 
de economias latino-americanas do ponto de vistá da diná- 
mica da substituição de importações, no que concerne aos 
vários tipos de problemas e respostas que se colocavam 
face às suas limitações externas. ) ) 

Voltemo-nos agora “para dentro” e examinemos quais 
os condicionamentos que surgem ao processo provenien- 
tes de algumas das suas limitações internas. Seleciona- 


mos três ordens de fatores que mais cedo ou mais tarde 
se transfo: robl S a continuação 
do desenvolvimento econômico pela via de substituição de 
importações e que são, por outro lado, as causas das 


e No sentido de resultarem do livre” jogo das forças de 
mercado. 
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deformações-que o processo apresentou historicamente 
em nossos naíses. São eles: a dimensão e estrutura dos 
merc, ã 


ionais, a naturez lução tecnológica 
e, e recursos pri inos. Os três têm, 


como é evidente, múltiplos aspectos intimamente relacio- 
nados e só através de uma análise exaustiva e sistemática 
das suas interações se poderia apreender a visão ao mes- 
mo tempo giobal e íntima da problemática do desenvolvi- 
mento econômico que se apresenta ao mundo subdesen- 
volvido em nossa época. 

a) Comecemos pela análise dos problemas que podem 
ser colocados pela dimensão .e estrutura do mercado 
interno. 

Já vimos que o processo de-industrialização na Amé- 


rica Latina teve lugar, apenas em escala nacional, dadas - 


as condições de divisão internacional do trabalho que pre- 
valeciam à época do seu início e que não se modificaram 
muito. 

Para ultrapassar este obstáculo, os países maiores 
puderam apoiar-se no seu mercado interno e passar a 
desenvolver, sobre a velha estrutura produtiva primária, 
um moderno setor secundário readaptando e moderni- 
zando o setor de serviços até então voltado para as ativi. 
dades exportadoras. A magnitude e diversificação dos 
novos setores estava, porém, condicionada às dimensões 
e composição da demanda interna e à sua posterior evo- 
lução. Estas, por sua vez, estão na dependência. do nível 
e distribuição de renda, atual e futura. 

Dada a distribuição de renda existente quando se ini- 
ciou o processo de substituições, a nova orientação do 
sistema produtivo estava de antemão dirigida ao atendi. 
mento da demanda insatisfeita por importações das clas- 
ses de mais alta renda. Esse fator, se por um lado era 
favorável a uma correspondente diversificação industrial, 
considerada a correspondente variedade da demanda na- 
quelas classes, por outro apresentava inconvenientes óbvios 
do ponto de vista da estrutura de custos da concentração 
econômica em termos setoriais ou regionais. 

fá Com efeito, se as dimensões absolutas do mercado 
interno já eram relativamente reduzidas, !º fácil é imagi- 


ão, Segundo o estudo da CEPAL sobre o mercado comum latino- 
americano, o maior mercado nacional da América Latina tinha, em 
1959, um poder de compra anual ao redor de 13.200 milhões de 
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nar o que representa, do ponto de vista do que se poderia 
chamar escalas econômicas, ter que satisfazer uma grande 
demanda de bens e serviços onde cada um, separadamen- 
te, representava uma diminuta fração do mercado global. 

Deriva então, desta mesma realidade, a tendência a 
uma inevitável concentração das atividades econômicas, 
uma vez que não se poderia esperar um número grande 
de empresas que, num afã competitivo, se estabelecessem 
com condições de rentabilidade para disputar mercados 
específicos tão débeis, salvo em certas áreas de bens de 
consumo. 

Além do mais, os problemas assinalados tendem a 
agravar-se à medida que o processo de industrialização 
avança para novas categorias de produção mais com- 
plexas, já que, quando se entra em certo tipo de indús- 
trias mecânicas ou de produção intermediária, por exem- 
plo, a escala exigida tende a ser muito grande em relação 
ao tamanho relativo do mercado. 

Vejamos, agora, de que maneira o desenvolvimento 
do processo da industrialização pela via da substituição de 
importações dá lugar à expansão do próprio mercado in- 
terno e de que tipo é essa expansão. 

Enquanto a substituição se dava em faixas de bens 
de consumo não-duráveis ou de certos produtos interme- 
diários e bens de capital, em que a tecnologia adotada 
exigia uma densidade de capital pouco elevada, o “módulo” 
de investimento além de multiplicador da renda tendia a 
ser fortemente multiplicador de emprego. Desta maneira, 
a ampliação do mercado se processava por duas vias, tanto 
pela elevação de renda dos grupos de alto poder aquisi- 
tivo como pela incorporação ao consumo de bens e ser- 
viços industriais e derivados de trabalhadores deslocados 
para os novos setores dinâmicos, evidentemente com re- 
munerações mais elevadas. À medida porém que se avança 
no processo de substituição e se entra, em particular, nas 
faixas de bens duráveis de consumo, o crescimento rela- 
tivo do mercado passa a dar-se basicamente em termos 
verticais, ou seja, explorando o poder de compra das clas- 
ses de altas rendas. Isto se deve a dois motivos funda-- 


dólares, enquanto que o mercado de automóveis dos Estados Unidos 
representava por si só um poder de compra de cerca de 7.200 milhões 
de dólares. Na década dos trinta, as dimensões absolutas eram, 
evidentemente, menores mas a desproporção relativa deveria ser 
idêntica. 
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mentais: 1) a alta densidade de capital por unidade de 
investimento e de produto impede a absorção de grandes 
quantidades de mão-de-obra; 2) o alto valor unitário dos 
bens produzidos só permite a incorporação aos mercados 

- consumidores de reduzidas camadas da população. 

Assim, se bem a implantação dos novos setores pro- 
dutivos dá à economia um grande dinamismo em termos 
de crescimento da renda e acelera o processo de substi- 
tuição de importações, introduz dentro do próprio “setor” 
capitalista uma desproporção séria entre uma capacidade 
produtiva cuja escala ótima se destina a atender ao con- 
sumo de massas, em países desenvolvidos, e a dimensão 
efetiva do mesmo num país subdesenvolvido. 

Tb) Passemos agora ao exame dos problemas decor- 
rentes da natureza da moderna tecnologia, face ao pro- 
cesso de substituição de importações. 

Um dos aspectos que mais se tem acentuado é o fato 
de que os países subdesenvolvidos importam uma tecno- 
logia que foi concebida pelas economias líderes de acordo 
com as suas constelações de recursos totalmente diversos 
das nossas. A necessidade de importar essa tecnologia 
estaria dada pelo próprio caráter substitutivo da indus- 
trialização, e pela impossibilidade de criarmos técnicas 
novas mais adequadas às nossas condições peculiares. 

Os inconvenientes de ordem geral também são bas- 
tante conhecidos e podem ser resumidos do seguinte 
modo: para um dado volume de produto a substituir, a 
quantidade de capital exigida é muito grande e o emprego 
gerado relativamente pequeno. Em termos dinâmicos, 
isso significa que o processo de crescimento se dá com 
um grande esforço de acumulação de capital e com a 
absorção inadequada das massas crescentes de população 
ativa que anualmente se incorporam à força de trabalho. 
Quanto mais se quiser obstar o segundo inconveniente, 
tanto mais se terá de forçar a taxa de investimento, man- 
tidas as características básicas da tecnologia adotada. 

Além dessas observações que colocam em linhas gerais 
o problema do emprego e do ritmo de crescimento 
em nossas economias, convém atentar, também, para os 
obstáculos que surgem para a continuação do processo, 
quando este se defronta com a necessidade de entrar em 
faixas de substituição nas quais o problema da escala 
e da complexidade tecnológica se avoluma cada vez mais. 
Assim, a própria diversificação e integração do aparelho 


—. 
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“montante de capital necessário, a dimensão do. mercado 
nacional e o problema do know how se conj im 
“peçam a penetração em uma série de setores onde. mesmo, 
a menor escala da unidade produtiva seja demasiado 
“grande” para a capacidade real da economia. 

A pergunta que poderíamos colocar é se, à exceção 
desses setores em que as funções técnicas de produção 
são relativamente específicas, não haveria possibilidade 
de se adotar uma tecnologia de menor densidade de capi- 
tal que se coadunasse melhor com a abundância de mão- 
de-obra e de terra características de nossas economias. 
Essas possibilidades são, porém, meramente teóricas, pelo 
menos no que diz respeito à sua adoção pelos empresários 
privados dentro da dinâmica do modelo de substituição 
de importações, sobretudo no segundo período de desen- 
volvimento que teve lugar no pós-guerra. 

Vejamos alguns dos motivos pelos quais essas solu- 
ções não foram efetivamente viáveis, face às condições 
objetivas em que teve lugar o nosso processo de in- 
dustrialização. 

Em primeiro lugar, a tendência a usar mais capital 
e menos mão-de-obra, em proporções bastante distintas 
daquelas que seriam ditadas pela dimensão relativa dos 
dois estoques, está relacionada com o fato de que os custos 
reais (de oportunidade) daqueles fatores não guardam 
qualquer relação com os seus custos monetários. Assim, 


por exemplo, a taxa de salário mínimo é mais ou menos” 


idêntica em todas as regiões de um país e independe de 
que o custo de oportunidade possa ser zero ali onde haja 
desemprego da mão-de-obra não-qualificada. Por sua vez, 
o preço dos bens de capital, que são nã maioria impor- 
tados, foi, via de regra, artificialmente rebaixado, através 
de taxas cambiais favorecidas, no propósito de estimular 
o desenvolvimento industrial. a 

Por outro lado, grande parte das atividades substi- 
tuidoras de importações era realizada por investimentos 
diretos estrangeiros, associados ou não a empresários na- 
cionais, que traziam consigo, além do capital, a técnica 
adotada em seus países de origem. 

Esses fatores, juntamente com o fato de que alguns 
dos novos empreendimentos se davam em setores onde 
já se encontravam instaladas empresas tradicionais, ten- 
diam a provocar nestas uma depreciação acelerada dos 
equipamentos por obsolescência que, ao mesmo tempo 
que representava desperdício do capital existente, forçava 
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a economia a-um esforço maior de capitalização e acar- 
retava desemprego de mão-de-obra não-qualificada. 


macroeconômicas de produção (virtuais) que seriam mais 

adequadas a uma tal dotação de recursos e aquelas que 

resultam por agregação das funções microeconômicas efe- 

Ea ra pesa empresários no processo de 
ituição de importaçõ f: i 

“Telativos ristendo o GENRE CARS eee eo Me 

Essa desproporção tende a agravar-se com o avanço 
do processo, à medida que se usam cada vez mais fatores 
escassos (muitas vezes com desperdício) no setor secun- 
dário e se mantém inalterada a estrutura do primário." 

sta situação é, em grande parte, responsável pelos sérios 
problemas de desemprego estrutural da mão-de-obra não- 
qualificada e pela manutenção de reservas, potencialmente 
produtivas, na ociosidade. 

Qutros problemas que surgem em nossas economias 
prendem-se ao fato de que a “abundância” relativa de re- 
cursos naturais significa que a sua compo- 
sição seja satisfatória para a dinâmica do processo de 
industrializa, as suas primeiras fases, as duas exi- 
gências fundamentais, do ponto de vista dos recursos 
naturais, são: 1) a existência de uma fronteira agricola 
em expansão (ou a possibilidade de usar intensivamente 
os solos com aumento de produtividade) que permita uma 
oferta de alimentos relativamente flexível; 2) a existência 
de matérias-primas que abasteçam as indústrias tradiício- 
nais de bens de consumo. 

— Nas fases seguintes, porém, além' desses recursos, é 
indispensável a presença e facilidade de exploração de 
uma série de fontes de energia (petróleo, carvão, recursos- 
hidráulicos) e de outros recursos minerais. Ora, esses 


lt Isto não significa que qualquer tipo de modificação na es 


trutura do setor primário alteraria automaticamente essa tendência. 
Se, por exemplo, for adotada, nessa mudança, uma tecnologia de 
alta densidade de capital, a tendência deverá, muito provavelmente, 
agravar-se, pelo menos a curto prazo. 
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recursos não estão igualmente distribuídos por toda a 


América Latina, e em quase todos os nossos países fal- 
tam alguns deles, por vezes estratégicos, O que se cons- 
titui obstáculo sério, face às limitações da capacidade 
para importar. 


D AS CRÍTICAS AO PROCESSO DE 
INDUSTRIALIZAÇÃO DA 
AMÉRICA LATINA 


Ao fazer o exame das dificuldades oriundas do setor 
externo que condicionaram o processo de desenvolvimen- 
to em nossos países, é comum reconhecer-se que elas re- 
presentam variáveis exógenas sobre as quais a ação iso- 


lada de cada um tem muito poucas possibilidades de. 


sucesso. Quando se trata, porém, de reconhecer que à 
industrialização tem conduzido, em 1 geral, a uma insufi- 
ciente absorção da força de trabalho e a estrutura de 
mercado escassamente competitivas com cu de pro- 


dução elevados, mantendo uma distribuiçi 
extremamente “desigu: á 


medidas adequadas de po- 


peito gostaríamos de tecer alguns comen- 
tários que enquadrem a análise, dos fatores estruturais, 


““condicionantes da dinâmica: do processo, feita no parágra- 


fo anterior dentro de um marco de referência mais pre- 
ciso. Antes de entrar, porém, nesse terreno, convém fa: 
zer a observação de ordem geral de que esses fatores 
condicionantes, atrás analisados, podem atuar de manei- 
ra distinta para os vários países, sendo favoráveis ou 
restritivos de acordo com as condições objetivas de cada 
um e o período histórico em que tenham lugar as várias 
etapas do seu desenvolvimento. 
que surgem das possíveis variações na conjugação dos 
fatores estruturais externos e internos permitem um 
maior ou menor raio de manobra à política econômica 
que, uma vez adotada, se torna também num condicio- 
namento fundamenta! para O aproveitamento das poten: 


12 O que, para uns, é simplesmente classificado como erros do 
governo, e, para outros, em linguagem mais técnica ou mais “mo- 
derna”, de falta de programação. 


m certo consenso de que A 
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cialidades da economia, ou, inversamente, para sobrepu- 
jar os obstáculos ao processo de desenvolvimento. 
Esclarecido, assim, que não há em nossa análise 


quaisquer veleidades deterministas, devemos reconhecer, 


teoricamente a viabilidade de outro modelo de desenvol- 
vimento, que se baseasse em parâmetros totalmente dis- 
tintos, como, por exemplo, uma estrutura de propriedade 
e de repartição do produto menos desiguais, das quais 


decorressem funções gerais de produção inteiramente 
diversas. É 


1. O PROBLEMA DOS ALTOS CUSTOS E DA FALTA DE 
COMPETIÇÃO 


. Uma das críticas mais comuns feitas ao processo de 
industrialização na América Latina destaca o problema 
ens produzidos, fenômeno frequen- 
temente ai alta de, ão. - 
O problema de custos tem sido, em geral, mal colo- 
cado, em termos de custos internos versus externos. De 
fato, sua relevância, do ponto de vista nacional, reside, 
sobretudo, em questões de natureza macroeconômica, 
quais sejam o desperdício de recursos escassos e o mau 


aproveitamento de recursos abundantes nas economias 


é Encarado o problema dos custos relativos por este 
ângulo, chegar-se-ia à necessidade de realizar cálculos de 
economicidade, considerando esta como uma relação ma- 
croeconômica que levasse em conta os lucros e custos 
sociais. | 
Ê Quando se aborda, porém, o problema à luz do co- 
mércio internacional, necessariamente prevalece o aspec- 
to microeconômico, uma vez que o que se tem em vista, 
“em última análise, é o confronto dos preços internos com 
io preços internacionais vigentes. No entanto, mesmo. 
neste caso, afirmar que a falta de competição é respon- 


18 Ver um exame do problema de custos relativos em Problemas 
teóricos y prácticos del erecimiento económico (E/CN.12/221), pu- 
biicação das Nações Unidas, n.º de venda 52.H.G.1. 
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sável pelos altos custos internos e que estes, por sua vez, 
impedem a entrada dos nossos produtos manufaturados 
no mercado internacional parece-nos uma colocação bas- 
tante insatisfatória do problema. Embora pareça para- 
doxal, a verdade é que se poderia sustentar que, dadas 
as economias de escala que se pudessem efetivar, seria 
recomendável que em certos setores existisse um maior 
grau de concentração e mesmo O monopólio. !* -— 

No entanto, essa possibilidade teórica não resolveria, 
necessariamente, o problema dos altos custos relativos. 
A este respeito não devemos esquecer que as indústrias 
de substituição de nossos países foram instaladas para 
substituir importações que representavam uma fração 
insignificante da capacidade produtiva de qualquer país 
antes exportador. Para exemplificar este-ponto, imagine- 
mos que toda à indústria automobilística no Brasil esti- 
vesse concentrada numa só empresa para melhorar seus 
rendimentos de escala. Ainda assim, como sabemos, O 
volume de sua produção representaria apenas uma pe- 
quena fração de uma das grandes empresas européias, 
por exemplo, a Volkswagen. 

Natursimente, o problema se reveste de caracteristi- 
cas distintas no caso de muitas indústrias tradicionais e 
também em algumas mais pesadas e complexas nas quais 
as economias de escala não são a variável decisiva nos 
custos. Em tais casos, em que se poderia chegar a pre- 
cos competitivos, as oportunidades dependerão, provavel- 
mente, sobretudo dos obstáculos ou facilidades para en- 
trar nos mercados dos países desenvolvidos, dos acordos 
de integração regional e da diversidade de circunstâncias 
internas existentes. 


Rtyal ação que Va o essi 


2. O PROBLEMA DO EMPREGO 

Já vimos que uma das características de nossas eco-| 
nomias é a permanência, quando não o aumento, do de. ! 
semprego estrutural da mão-de-obra não-qualificada. Por | 


14 Vale a pena assinalar, por outro lado, que não basta a pre- 
sença de várias empresas para que haja concorrência. O caso da 
indústria automobilística no Brasil é ilustrativo a este respeito, Mon- 
taram-se 17 empresas cuja ação conjunta no mercado, em termos 
de preço, é paramonopolística, sem nenhuma das vantagens em ter- 
mos de custos de um monopólio. 
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outro lado, constatamos também que no setor dinâmico 

por excelência — o secundário — a taxa de emprego tem 

crescido, nos últimos anos, 5 menos do que a da popu- 

lação, o que se deve não só ao crescimento explosivo 

desta, como também à tecnologia de alta densidade de 
| capital adotada nos modernos ramos industriais. 

As únicas possibilidades de contrabalançar esta ten- 
dência (dentro do modelo de substituição de importa- 
ções, e na ausência de modificações profundas no setor 
primário) residiriam pois, pasicamente, em absorver os 
excedentes populacionais no setor de serviços ou nos pro- 
“gramas de obras públicas. Isso se fez em certa medida, 


sobretudo no primeiro, onde O “empreguismo” e o de 


semprego disfarçado são manifestações inequívocas da 


escassez de oportunidades em outras áreas. No setor de 
construções governamentais, porém, a tecnologia adotada 
tem sido, com raras exceções, também poupadora de 
mão-deobra. Naturalmente isto decorre tanto de uma 


dependência tecnológica quanto da impossibilidade do . 


próprio governo de se guiar pelos custos de oportunida- 
de, desprezando os custos monetários em que incorre, 
sem um adequado mecanismo de financiamento. 

Nada faz prever que essa tendência se modifique es- 
pontaneamente no futuro, e O problema poderá mesmo 
agravar-se com a introdução de novas técnicas ainda mais 
capitalísticas, não só no setor industrial como, em par- 
ticular, no setor de serviços. 16 

As duas possibilidades de melhorar decisivamente a 


15 No período 1938-48, o produto industrial da América Latina 
cresceu a uma taxa anual de 5,8%, e o emprego, no setor, a 3,6%. 
No período 1953-58, porém, enquanto o produto cresceu a uma taxa. 
anual de 6,2%, o emprego baixou sua taxa de crescimento para 1,6%: 
Ver: cEpAL — Una política agrícola para acelerar ei desarrollo 
económico de América Latina (B/CN.12/592). E 
: 16 A possibilidade de introduzir em grande escala modernos 
computadores eletrônicos nas grandes companhias públicas e priva- 
das não é de modo algum remota e, embora represente um consi- 
derável aumento da eficiência das suas operações do ponto de vista 
isolado da empresa, não é, evidentemente, a solução “ideal” do ponto 
de vista dos custos de oportunidade. 


qosliuo combo Cenem 
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3. O PROBLEMA DA FALTA DE PLANEJAMENTO * 


Dissemos, na parte introdutória deste capítulo, que 
muitas das críticas ao processo de industrialização têm 
sido feitas na base de imputar os seus defeitos à falta de 
racionalidade das decisões de política econômica, ou, em 
outras palavras, & falta de planejamento. Já tentamos 
colocar, por outro lado, algumas dessas objeções dentro 
do que nos parece ser O seu verdadeiro marco de refe: 
rências: o modelo histórico de desenvolvimento dos paf- 
ses da América Latina. 

O que dissemos não significa, porém, que, mesmo 
dentro das linhas básicas do modelo de substituição, não 
se pudesse e devesse ter adotado um planejamento cuida- 


"* doso, que lançasse mão de uma maneira coordenada de 


todo o instrumental de política econômica à disposição 
do governo. Com isso poder-se-ia ter evitado o agrava- 
mento das tensões de toda a sorte a que estiveram suU- 
jeitas as economias latino-americanas desde as trémen- 
das pressões inflacionárias, até O aumento dos desequili- 
prios setoriais e regionais. ” 

Na realidade, mesmo do ponto de vista “estrito” da 
substituição de importações, O planejamento vai-se tor 
nando cada vez mais necessário à medida que O processo 
avança. A escolha entre alternativas de investimento pas- 
sa a ser mais difícil e, por outro lado, mais decisiva, para 
poder seguir adiante. Critérios como o de dar priorida- 
de -aos investimentos que poupem mais divisas (embora, 
se trate de uma regra empírica que pode ser adotada nas 
primeiras fases do processo) tornam-se cada vez. menos 
operacionais e mesmo perigosos. Em primeiro lugar, por: 
que o cálculo se faz geralmente em termos estáticos, isto 
é, sem tomar em consideração O crescimento posterior. 
da demanda interna pelo próprio produto, uma vez feita 
a substituição, nem “o subsegiiente aumento da demanda: 
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por importações. Disto resulta que muitas vezes se incor- 
re, por um período mais ou menos longo (dependendo 
da rapidez do processo de integração vertical no setor 
substitutivo), num aumento do dispêndio de divisas, re: 
curso escasso que originalmente se pretendia poupar. 

Por outro lado, mesmo admitindo a hipótese do cál- 
culo ser feito corretamente, em termos dinâmicos, exis- 
tem outros elementos que têm de ser levados em consi- 
deração, do próprio ponto de vista da continuidade do 
processo de industrialização, e que têm peso distinto nas 
suas diversas fases. Entre eles podemos mencionar a 
existência de outros recursos igualmente escassos e o 
nexo estratégico existente entre os elos do processo pro- 
“Qutivo. 


Assim, poderíamos assegurar que o planejamento dos 


até para evitar descontinuidades no aparelho produtivo 
do sistema. « isideráveis desperdícios de recursos. Nes- 
se sentido, são pertinentes as críticas que se referem à 
falta de coordenação entre as várias medidas de política 
econômica adotadas nos países latino-americanos tanto 
no que concerne aos instrumentos utilizados quanto à 
compatibilidade das metas em termos globais e setoriais. 
Queremos assinalar, porém, mais uma vez, que isso po- 
deria ter sido evitado dentro de um planejamento que se - 
ativesse basicamente aos parâmetros do modelo de subs- 
tituições, com o que os problemas atrás discutidos teriam 
permanecido sensivelmente os mesmos. 

Não se pode esperar que a modificação nas funções 
macroeconômicas de produção que permitiria uma inte- 
- gração nacional, com absorção dos | excedentes de mão-de- 


em termos ermos pes- 


investimentos “públicos e privados se torna indispensável. 


* Parece-nos, pois, que se antes TStROs não forem 
deliberadamente perseguidos, o processo poderá conduzir 
a um agravamento ainda maior da dualidade estrutural 


“bás a das economias latino-americanas, ou seja, a um. 
f entre o “setor capitalis- 


o “setor de subsistên. 
| cia” ndo subdesenvolvido. Isto não só impedi- 
rá que aquele atue o mótor dinâmico do sistema 
como um todo, como, muito provavelmente, acabará por 


frear o seu próprio dinamismo interrio. 


